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Kann Regionalplanung durch kooperative
Ansitze eine Aufwertung erlangen?’

Can the Value of Regional Planning be Enhanced
by the Use of Co-operation-based Approaches?

Kurzfassung

Kooperation ist ein zentrales Hoffnungswort der Zeit, aber voraussetzungsvoll und aufwen-
dig. Basierend auf Beispielen der Regionalplanung in vier Bundesldndern (Baden-Wiirttem-
berg, Brandenburg, Nordrhein-Westfalen und Sachsen) wurde gezeigt, dass Regional-
planung sich damit schwer tut, weil sie hdufig den Kooperationsbedarf erst ,inszenieren”
muss, nur Themen mit potenziellen ,win-win-Lésungen” aufgreifen kann, nur wenige
»Kooperanden” gewinnen kann, als Initiatoren durch unzureichende Kapazitdt und Autori-
tdt behindert wird und konkurrierenden Kooperations-Initiativen ausgesetzt ist. Aus diesen
Befunden werden Folgerungen fiir die Regionalplanung und deren Weiterentwicklung ab-
geleitet.

Abstract

Co-operation has become a buzzword of our times, but it is both costly and conditioned. Based
on empirical studies in Baden-Wiirttemberg, Brandenburg, North Rhine-Westphalia and
Saxony, it can be shown that regional planners run into difficulties with co-operative
approaches: frequently they have to stage-manage co-operation, they are restricted in their
selection to those topics which hold the prospect of win-win solutions, can muster only very
few co-operands, are ill-equipped to take on the role of initiator, and more often than not are
confronted with competing regional actors harnessing the regional willingness to co-operate.
From the findings presented, conclusions are drawn as to how planners should improve the
situation they find themselves in.

1 Kooperative Regionalplanung
im gesellschaftlichen Kontext

Regionalplanung ist eine Mischung aus Ordnungs- und
Entwicklungsplanung. Wéahrend die Regionalpldne
stirker durch die Muster der Ordnungsplanung ge-
pragt werden, sind diejenigen Aktivitdten, die heute
unter den Begriffen ,Regionalisierung”, ,Regionalma-
nagement“ oder ,Regionalentwicklung“ diskutiert wer-
den (Benz u.a. 1999), ausschlieRlich der Entwicklungs-
planung zuzurechnen. Im Zuge dieser Aktivitdten hat
auch fiir die Trager der Regionalplanung die Option der
»Entwicklungsplanung“ groReres Gewicht gewonnen.
Wie weit Regionalplanung dabei gekommen ist, aber
auch gehen kann, ist Gegenstand der folgenden Uber-
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legungen. Vor diesem Hintergrund verstehen wir unter
»kooperativer Regionalplanung” das Zusammenspiel
regionaler Akteure unter wesentlicher Mit-Steuerung
durch die Regionalplanung zur Bearbeitung regionaler
Gemeinschaftsaufgaben. ,Kooperative Regionalpla-
nung* soll dabei solche Themen umfassen, die neben
dem Prozess der Planerstellung (der in der Praxis im-
mer kooperativ ablduft) einen Beitrag zur Selbststeue-
rung regionaler Entwicklung leisten.

»Kooperation“ ist eines der Zauberworte unserer Zeit —
mit einer hohen assoziativen Kraft, weil ,Kooperation“
Gemeinschaft, Solidaritdt, Teamarbeit und Aufbruch-
stimmung suggeriert. Solche Suggestionen sind durch-
aus begriindet, denn sie reflektieren verdnderte
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Rahmenbedingungen: Beispielsweise erzwingen Wett-
bewerb und Globalisierung regionale Kooperation als
wirtschaftliche und politische Gegenmacht; in einer
arbeitsteiligen Welt wird ,Einzelkimpfertum“ immer
mehr durch strategische Allianzen abgelést; Globalisie-
rung und Internationalisierung bewirken auch, dass
Steuerungsentscheidungen zentralisiert werden, so
dass nur diejenigen Akteure teilhaben, die sich ent-
sprechende Gegenmacht durch Kooperation verschaf-
fen.

Aber trotz dieser externen Zwange und verénderten
Einstellungen zur Kooperation bleibt Kooperation ein
skostbares Gut“. Denn Kooperation ist prinzipiell mit
hoheren Transaktionskosten belastet als Alleinhan-
deln:

- Sie hat die Eigenschaften eines Kollektivgutes: nur
einen Teil des Nutzens konnen sich die Beteiligten
direkt zurechnen, ein Teil kommt der Allgemeinheit
oder Dritten zugute. Hingegen fallen die Kosten
nahezu ausschlieflich bei den Kooperanden an.

- Sie wird durch den Interaktions- und Abstimmungs-
bedarf aufwéndiger als Alleinentscheiden.

- Kooperation ist riskanter, weil nicht sicher ist, dass
die Beteiligten den Nutzen daraus ziehen kénnen,
den sie sich auf Grund ihres Einsatzes erhoffen.

- Kooperation braucht Zeit, um Vertrauen zu bilden,
Verhaltensmuster anzupassen, Lernprozesse in ge-
meinsamer Kommunikation zu absolvieren usw.

Wenn trotz erhohter Transaktionskosten Kooperation
zu Stande kommt, dann muss der fiir die Kooperanden
subjektiv empfundene Nutzen der Kooperation grofer
sein als die erwarteten Kosten. Diese Félle sind da-
durch gekennzeichnet, dass entweder die Alternative
des ,Alleinhandelns“ nicht erfolgreich genug ist (push
effect), dass die Kooperanden tiber Kooperation einen
Mehrwert erzielen konnen, der ohne Kooperation
nicht zu erzeugen ist (pull effect), oder dass sich Ein-
stellungen/Werthaltungen derart gedndert haben, dass
das wohlverstandene Eigeninteresse anders einge-
schitzt wird als frither — etwa als Folge der Diskussion
zur Globalisierung, zum europdischen Binnenmarkt!,
zum Regionenwettbewerb oder zu verdnderten Stand-
ortkonkurrenzen.

Auf der Basis dieser Uberlegungen untersuchten wir je-
weils zwei Regionen in den Landern Baden-Wiirttem-
berg, Brandenburg, Nordrhein-Westfalen und Sachsen
hinsichtlich der von der Regionalplanung verfolgten
Handlungsstrategien (Knieling, Fiirst, Danielzyk 1999).
Uns interessierte, wie weit die Tatigkeit der Regional-
planerinnen und -planer in Deutschland tiber die Plan-
erstellung hinausgeht, wie weit sie dabei eigeninitiativ
werden oder sich in ,Themenwellen“ einbinden, wel-
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che Themen sie aufgreifen und welche Chancen der er-
folgreichen Bearbeitung sie haben. Dabei geht es auch
um die Erfolgsbedingungen und die strukturellen
Hemmnisse solcher kooperativen Ansitze und die Rol-
le der institutionellen Einbindung der Planung. Nach-
dem die Recherchen abgeschlossen sind, lassen sich
aus den gewonnenen Erkenntnissen einige Hypothe-
sen prézisieren, was im Folgenden geschehen soll.

2 Bedingungen fiir
kooperative Regionalplanung

Nach den bisherigen Erfahrungen mit interkommuna-
ler bzw. regionaler Kooperation kommt diese zu Stan-
de, wenn (vgl. auch ARL 1998):

(1)
ein Kooperationsbedarf oder -anreiz vorhanden ist,

2)

es Akteure gibt, welche die Initiative ergreifen und tiber
geniigend Autoritdt sowie Einfluss verfligen, um ande-
re Akteure zum Mitwirken zu gewinnen.

(3)
eine Resonanz fiir die Initiative durch Kooperationsbe-
reitschaft der regionalen Akteure vorliegt und wenn

4)
die ,Transaktionskosten“ der Kooperation nicht zu
hoch sind.

Im Folgenden wird aufgezeigt, dass die Regionalpla-
nung im Hinblick auf alle vier Bedingungen in einer
schwierigen Position ist. Fiir die Analyse und Inter-
pretation der Befunde des Forschungsvorhabens wird
dabei auf das Modell des ,akteurszentrierten Institutio-
nalismus“ zuriickgegriffen. Dahinter steht ein Syste-
matisierungsversuch von Mayntz, Scharpf (1995), der
vier Elemente umfasst:

— die Akteure mit ihren Interessenlagen, Handlungs-
orientierungen und Verhaltensmodellen,

- die institutionellen Einbindungen mit ihren Restrik-
tionen, Anreizen und Potenzialen (anreizende, re-
stringierende und erméglichende Wirkungen),

- die Handlungssituation mit ihrem Aufforderungs-
und Selektionspotenzial sowie

- die Akteurs-Konstellation mit ihrer Riickwirkung auf
die individuelle Handlungsautonomie und die spe-
zifische ,governance“-Struktur zur Regelung der
Interaktionen (z.B. {iber Solidaritdtsgemeinschaf-
ten, Netzwerke, Mirkte oder Hierarchien).

Das Modell ist in sich erheblich differenziert worden,
um die Vielfalt von Akteurstypen, Konstellationstypen,
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Situationstypen und Institutionalisierungen einfangen
zu kénnen. Darauf muss hier aber nicht weiter einge-
gangen werden, sondern es geniigen die angerissenen
Grundiiberlegungen.

2.1 Kooperat ionsbedarf und -anreize

Kooperationsbedarf ist nicht per se vorhanden, son-
dern muss als solcher identifiziert und definiert wer-
den. Auch wenn es einen wachsenden objektiven Be-
darf nach regionaler Kooperation gibt, bedeutet das
nicht, dass die Regionalplanung diesen nutzen konnte.
Zum einen wird der Kooperationsbedarf unterschied-
lich eingeschitzt: Fachressorts und Gemeinden tendie-
ren dazu, diesen Bedarf niedrig anzusetzen, weil Ko-
operation aus ihrer Sicht mit Verlust an Autonomie,
erhohtem Abstimmungsaufwand und in der Regel
Konflikten tiber die Nutzenverteilung und Kostenbela-
stung verbunden ist. Lieber weisen Gemeinden ihre
eigenen Gewerbeflachen aus und arbeiten die Fachpla-
nungen an eigenen Handlungsprogrammen. Wenn Ko-
operationsbedarf von ihnen wahrgenommen wird,
dann im Sinne der negativen Koordination: Andere
sind an den eigenen Planungen zu beteiligen, weil das
Gesetz es vorschreibt oder weil sonst ,externe Kosten®
auftreten, die in der Offentlichkeit (und mitunter auch
politisch) geahndet werden (z. B. Mehrarbeit, Zeitverlu-
ste, Verschwendung von Geldern, weil Rechte Dritter
iibersehen wurden).

Die Regionalplanung muss folglich hdufig die Defini-
tion eines Kooperationsbedarfes gegen Widerstinde
durchsetzen. Das wiederum heiflt, dass sie das Be-
wusstsein fiir den Bedarf nach Kooperation erst schaf-
fen muss. Das ist — theoretisch - jedoch nur dort moég-
lich, wo konkurrierende Anbieter dieses nicht bereits
geleistet haben. Konkret: Wenn die Regionalplanung
Kooperationsbedarf identifizieren kann, dann in
Handlungsfeldern, die von den Gemeinden und Fach-
ressorts nicht abgedeckt werden, aber zunehmend als
regional bearbeitungsbediirftig empfunden werden,
z.B. regionale Konzepte in den Bereichen Rohstoff-
abbau, Energieversorgung, Naherholung, Abfallwirt-
schaft und Nahverkehr. Wollte die Regionalplanung in
Handlungsfelder hineingehen, die eigentlich in die
Kompetenz von Fachressorts oder Kommunen fallen,
so miisste sie nicht nur einen besonderen Nutzen der
Kooperation in Aussicht stellen kénnen, sondern auch
gut begriinden konnen, warum gerade sie tétig werden
will. Im Grunde kann sie in solchen Feldern nur aktiv
werden, wenn der Kooperationsbedarf von den Fach-
ressorts und Gemeinden bereits erkannt wurde, es
ihnen aber aus politischen Griinden verwehrt oder aus
sonstigen Griinden unméglich ist, die Initiative zu er-
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greifen. Aber auch dann iibernimmt die Regional-
planung zunichst eine regionale Fiihrungsrolle als
»Geschiftsfiihrung ohne Auftrag” — mit dem Risiko, die
Unterstiitzung nicht zu gewinnen oder spéter politisch
zuriickgedréngt zu werden.

Eine weitere Beeintrichtigung fiir die Regionalplanung
liegt darin, dass sie nur solche Themen mit einiger Er-
folgschance fiir die regionale Kooperation aufgreifen
kann, die fiir die Beteiligten erkennbare Kooperations-
vorteile bieten. Da sie weder selbst liber Geld verfiigt
noch privilegierten Zugang zu staatlichen Foérdermit-
teln hat, miissen die Anreize der Kooperation aus der
Sache selbst kommen, d.h. es sind Themen, bei denen

- die Kooperation Kostenvorteile fiir alle bringt (z.B.
Regionales Abfallwirtschaftskonzept),

- ein impliziter Konsens in der Region besteht, dass
die Region bestimmte Kollektivgiiter bereitstellen
sollte (meist, weil konkurrierende Regionen sie
schon haben) (z.B. Regionales Verkehrskonzept),
oder

— die einzelnen Akteure die Region brauchen, um ihre
Belange wirksamer nach auflen darstellen und ver-
treten zu kdonnen (z.B. regionale Wirtschaftsforde-
rung).

Damit ist von vornherein auch der Kreis der méglichen
Kooperanden begrenzt: Es sind in erster Linie Behor-
den (wozu auch Gemeinden zidhlen), teilweise auch
Wirtschafts- und Sozialpartner, kaum aber private
Unternehmen, weil diese den Nutzen der Kooperation
viel mehr monetir berechnen kénnen wollen. Die
privatwirtschaftlichen Vorstellungen eines Nutzens
werden regelmilig besser durch die ,Regionalisierung
der Strukturpolitik” bedient, die insofern eine heraus-
fordernde Konkurrenz fiir die Regionalplanung dar-
stellt.

Auch staatliche Fachbehorden sind nur eingeschrankt
Kooperationspartner auf regionaler Ebene. Thre Politik-
inhalte werden auf Landesebene definiert, wobei der
regionale Finfluss vergleichsweise bescheiden bleibt.
Fachbehdérden sind zwar attraktive Partner kraft ihres
Spezialwissens und ihrer Spezial-Netzwerke. Aber es ist
fiir die Regionalplanung relativ schwer, fiir sie einen
Nutzen der Kooperation zu definieren. In Abwégung
des zunehmenden Zeitmangels neigen Fachbehdrden
folglich dazu, der Kooperation mit der Regionalpla-
nung einen geringeren Stellenwert einzurdumen als
der Kooperation mit anderen Fachbehorden oder der
regionalen Kooperation in anderen Kontexten (z.B.
wirtschaftlich gepragten Regionalkonferenzen). Es sei
denn, rechtliche oder administrative Anforderungen
wiirden sie zur Kooperation verpflichten.
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2.2 Kooperationsinitiative

Noch schwieriger ist es fiir die Regionalplanung, als

Initiatorin regionaler Kooperationsansidtze die not-

wendige Aufmerksamkeit und Unterstiitzung zu fin-

den. Mehrere Faktoren begrenzen sie:

- Zunichst stehen Kapazitidts-Restriktionen entgegen:
Vielfach fehlt es den Regionalplanerinnen und -pla-
nern an Zeit und Kraft, um Prozesse der problembe-
zogenen Kooperation in Gang zu setzen. Sie sind voll
ausgelastet mit ,Plinemachen” und damit, die
Planumsetzung zu kontrollieren. Das ist sicherlich
zwischen den verschiedenen Trigern der Regional-
planung unterschiedlich, weil einige (vor allem
kommunalverfasste) besonders schlecht mit Res-
sourcen ausgestattet sind, andere gro3ziigiger haus-
halten kénnen.

- In einigen Bundesldndern hat der Gesetzgeber die
Aufgaben der Regionalplanung abschliefend festge-
legt, so dass neue Aktivitdten formal-rechtlich aus-
geschlossen sind.

- Die Regionalplanung wird vielfach nicht als fiir diese
Rolle geeignet wahrgenommen: Sie leidet noch
immer unter dem Image der ,Negativplanung®,
»Verhinderungsplanung” und ,staatlichen Interven-
tion“, was eine Zuordnung der Landesplanung zum
Umweltressort verstirken kann. Vor allem Gemein-
den sind wenig geneigt, der Regionalplanung eine
regionale Fiihrungsrolle zuzugestehen, aus Angst
damit Prozesse wachsender regionaler Zentralisie-
rung in Gang zu setzen. Fachressorts sind hier prin-
zipiell offener, aber sie misstrauen der fachlichen
Kompetenz der Regionalplanung und befiirchten
ebenfalls, sie unnétig aufzuwerten.

- Mit dem Bestreben nach einer regionalen Fithrungs-
rolle gerdt die Regionalplanung schnell an die Gren-
zen der Einflusssphidren konkurrierender Akteure:
Insbesondere sind es die Landkreise, die der Regio-
nalplanung den Fiithrungsanspruch streitig machen.

Dabei zeigen sich allerdings Unterschiede in Abhédngig-
keit von der jeweiligen Institutionalisierung: Regional-
planung, die ,kommunalverfasst®, also iiber kommu-
nale Verbdnde organisiert ist, befindet sich in einer
schwierigeren Position als die Regionalplanung, die in
der Mittelinstanz angesiedelt ist. Kommunalverbdnde
werden iiber kommunale Umlagen finanziert und sind
insofern in ihrer Arbeit stirker vom Wohlwollen der
Gemeinden abhingig als die Regionalplanung in der
Mittelinstanz. Kommunalverbdnde verfiigen i.d.R. nur
iiber eine sehr eng begrenzte Aufgabenzuordnung. Sie
miissen Initiativen aus diesen Aufgaben zwanglos be-
griinden konnen. Demgegeniiber kann die Regional-
planung in der Mittelinstanz von der Kompetenzfiille
und Autoritdt des Regierungsprédsidenten profitieren
(Autoritatsleihe).
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2.3 Kooperationsbereitschaft

Kooperationsbereitschaft ist eine eher mental und so-
zio-kulturell gepréigte Kategorie und differiert folglich
erheblich zwischen den Regionen. Man kann sie in
drei unterschiedliche Handlungsorientierungen zerle-
gen (Mayntz, Scharpf 1995, S. 52 f): in eine Refe-
renzorientierung, eine Objektorientierung und eine
interaktionsbezogene Orientierung. Die Referenzori-
entierung kann ,ichbezogen“ oder ,systembezogen”
sein, die Objektorientierung ist kognitivund motivatio-
nal zu beschreiben und die interaktionsbezogene
Handlungsorientierung kann ,kompetitiv* oder ,ko-
operativ“ ausgerichtet sein. Vor allem hinsichtlich der
Referenzorientierung gibt es deutliche Unterschiede
zwischen den Akteuren: private Unternehmen und Ge-
meinden neigen zur ,ichbezogenen“ Handlungsorien-
tierung. Fachbehorden sowie Wirtschafts- und Sozial-
partner sind eher systembezogen in ihrer Ausrichtung,
wenn auch inhaltlich sektoral verengt.

Die Interaktionsorientierung hat erst in den letzten
Jahren stiarkere Aufmerksamkeit gefunden, wobei vor
allem die kooperative Orientierung bedeutsam wurde.
Fiir die kooperative Interaktionsorientierung wird heu-
te vielfach auch der Begriff ,Sozialkapital“ verwendet
(Harris, de Renzio 1997).2

Die Kooperationsbereitschaft hat sich in den letzten
Jahren deutlich erh6ht. Dies zeigen die zahlreichen ko-
operativen Verfahren, die in der Zwischenzeit auf kom-
munaler und regionaler Ebene initiiert wurden, sowie
die Resonanz auf Kooperationsangebote, die Modell-
vorhaben des Bundes und der Lander-Wirtschaftsres-
sorts bekommen haben (vgl. Gatzweiler; Runkel 1997,
Benz u.a. 1999). Aber dabei hat eher die kooperative In-
teraktionsorientierung zugenommen, nicht unbedingt
das ,systembezogene” Denken.

Allerdings hat die Zunahme der Kooperationsangebote
und -anforderungen die ,kooperative Regionalpla-
nung“ nicht unbedingt erleichtert. Vor allem die von
auBlen an die Regionen herangetragenen Herausforde-
rungen zur regionalen Kooperation (Initiativen ver-
schiedener Landes- und Bundesministerien, aber auch
der EU) haben zu einer Belastung der regionalen Ak-
teure gefiihrt, die eine sinkende ,Grenzneigung zur Ko-
operation“ bewirkt: Stellvertreter-Kooperationen neh-
men zu, und die Kooperationsintensitdt je Aufgabe
sinkt oder wird immer mehr an ,Sekretariate“ oder Pla-
nungsbiiros abgetreten. Die fiir die Akteure attraktiven
Kooperationsimpulse kommen zudem meist aus Fach-
ressorts, wobei vor allem wirtschaftsbezogene Res-
sorts® und teilweise auch das Umweltressort* Impuls-
geber sind. Wenn solche fachgebundenen Initiativen
die Region erreichen, kann die Regionalplanung sich
zwar beteiligen, aber nicht die Federfiihrung erhalten:
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Dies verbleibt i.d.R. in der Einflusssphére des jeweili-
gen Fachressorts.

Die Kooperationsbereitschaft wird allerdings auch da-
von beeinflusst, welches Image die Regionalplanung
tréigt. Wird sie prinzipiell als restriktiv, autoritdr oder
gar feindlich” eingestuft, findet sie weniger Resonanz,
als wenn sie als ,kooperativ® und ,dienstleistend”
wahrgenommen wird. Auch hier kdnnten institutionel-
le Unterschiede wirksam sein: Kommunalverfasste Re-
gionalplanungen scheinen eher als kooperativ und
dienstleistend eingeschétzt zu werden als Regionalpla-
nung in der Mittelinstanz. Aber auch das ist zu relati-
vieren, weil Regionalplanung in der Mittelinstanz
ebenfalls ein Image der Kooperation aufbauen und die
Assoziation der ,staatlichen Interventionsplanung”
vermindern kann.

2.4 Transaktionskosten

Transaktionskosten der Kooperation driicken sich er-
stens in Personal- und Zeitkosten aus. Hier rechnen
privatwirtschaftliche Akteure zweifellos ,spitzer” als
Behorden. Bei Behdrden war lange Zeit weniger rele-
vant, welche fiskalischen Kosten mit Kooperation ver-
bunden sind bzw. weiche ,Zeit-Opportunititskosten”
auftreten: Was hitten die Betreffenden wihrend dieser
Zeit an anderen Aufgaben erledigen koénnen? Aber
noch wichtiger diirfte die Einschatzung der Mitwirken-
den sein: Wie sehen sie den Vorteil fiir sich und ihre
Institution im Vergleich zu dem Nachteil, dass andere
Arbeit liegen bleibt und damit der Zeitdruck im
seigentlichen Handlungsfeld folglich groRer wird?
Hier zeigen die Erfahrungen, dass die Transaktions-
kosten im Vergleich zum Kooperationsnutzen von
Politik und Behérdenleitung regelméfig héher einge-
schitzt werden als von den Fachleuten aus der Ver-
waltung. Erstere argumentieren institutionenbezogen
aus der Sicht der Gemeinde oder aus Sicht der
Partei und sehen regionale Kooperation primér als re-
gionales Kollektivgut, das ihrer Institution vergleichs-
weise wenig Nutzen, aber betrichtliche Lasten bringt.
Fachleute der Verwaltung sehen die Vorteile der Koope-
ration in weiterem Bezug. Dazu gehdren auch der Nut-
zen funktionierender Netzwerke mit Kollegen anderer
Ressorts, der Nutzen der Informationsgewinnung und
Risikominderung durch wechselseitige Beratung und
Kooperation, selbst nicht-intendierter Zusatznutzen
kann dazu gerechnet werden (attraktives Arbeitsklima,
interessante Abwechslung zur Routinearbeit usw.).
Aber auch hier wichst das Bewusstsein fiir die fiskali-
schen Kosten in dem Malle, wie die 6ffentliche Verwal-
tung zu Budgetierung und ,neuen Steuerungsmodel-
len** {ibergeht.
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Bei der Beurteilung der Transaktionskosten ist auch
relevant welche Alternativen die Akteure einer Region
haben, die zu bearbeitenden Belange anderweitig zu
erledigen. Solche konkurrierenden Alternativen kén-
nen bestehende Kooperationsbeziehungen sein, die
sich des neuen Themas annehmen; es konnen auch bi-
laterale Kooperationsbeziehungen zwischen Gemein-
den sein, die leichter zu bearbeiten sind als regionale
flichendeckende Kooperationen.

Moglicherweise liegt im Letzteren auch ein besonderer
Schwachpunkt der Regionalplanung: Sie ist vom An-
satz her flichendeckend téatig und kann teilrdumliche
Themen praktisch nur dann aufgreifen, wenn sich hier
bereits (ohne ihr Zutun) ein Handlungsbedarf aufge-
baut hat, sei es, dass Raumnutzungskonflikte aufgetre-
ten sind, sei es, dass besondere Entwicklungsaufgaben
zu bearbeiten sind.

3 Generalisierende Thesen iiber
kooperative Ansitze in der Regionalplanung

Aus den eher deduktiven Uberlegungen und den empi-
rischen Beobachtungen in den von uns untersuchten
Beispielraumen lassen sich — mdglicherweise {iber-
zeichnet — einige Folgerungen ableiten. Grundsétzlich
ist dabei zu beriicksichtigen, dass es sich bei ,koopera-
tiver Planung” in unserem Sinne um informelle Pla-
nung handelt und dass informelle Planung immer per-
sonenabhingig ist, so dass Generalisierungen damit
erschwert werden. In gewisser Vereinfachung drédngen
sich folgende Thesen auf:

(1)
~Kooperative Planung” ist fiir die Regionalplanung
vielfach ein aufwindiges ,Zusatzgeschaft".

Zum einen sind die rechtlichen Kompetenzen der Re-
gionalplanung, aber auch die von der Landesplanung
zugelassenen Handlungsspielrdume vergleichsweise
eng. Allerdings differiert dies zwischen den Léndern
und nach Organisationsmodell (kommunalverfasste
Planung versus Planung in der Mittelinstanz). Zum an-
deren sind Regionalplanerinnen und -planer, vor allem
iltere, oftmals durch ein relativ restriktiv wirkendes
Selbstimage geprégt: Darin werden die Vorgaben nicht
nur verinnerlicht, sondern dadurch verstérkt, dass man
sich in erster Linie als (ordnungspolitisch) planend ver-
steht.

(2)

Wenn Regionalplanung verstédrkt im Sinne ,kooperati-
ver Entwicklungsplanung” arbeiten will, trifft sie auf
konkurrierende Akteure, die politisch, administrativ
und fiskalisch, aber auch im Image bei den Betroffenen
eine bessere Stellung haben.
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Die Regionalplanung wird dadurch zwangsldufig auf
Aufgaben abgedringt, die andere nicht besetzt haben
oder nicht besetzen wollen. Vielfach sind das ,nur* Ini-
tiativ-Funktionen (z.B. hinsichtlich der DB-Fahrplan-
gestaltung fiir die Region) oder Service-Funktionen
(z.B. Informationsangebote}.

3

Gegeniiber Gemeinden werden zwar kooperative An-
sitze verfolgt, aber die Gemeinden sind wenig geneigt,
der Regionalplanung stirkere Kompetenzen zu lassen.

So gibt es im Verhiltnis zu den Kommunen noch ver-
gleichsweise wenige Initiativen, die sich aulerhalb der
klassischen Regionalplanung bewegen. Uberwiegend
wird das kooperative Verhalten auf die Planerstellung
bezogen, indem die Regionalplanung

- Kommunaldialoge durchfiihrt, um die Vorstellungen
der Kommunen zur Regionalentwicklung zu erkun-
den und in die Uberlegungen zur Planerstellung ein-
zubringen;

- Sireitigkeiten durch bilaterale Verhandlungen und
Bemiihungen um kooperative Kompromisslésun-
gen auszurdumen versucht.

Relativ schwierig ist es bisher, kooperative Prozesse
beispielsweise zum gemeindeiibergreifenden Flachen-
Pooling oder zu regionalen Einzelhandelskonzepten zu
organisieren. Vielmehr herrscht bei den Betroffenen
die Tendenz vor, die Regionalplanung auf Distanz zu
halten: Kommunen {ibernehmen die Thematik (wenn
iberhaupt) lieber selbst, Einzelhandelskonzepte wer-
den hiufig von der IHK angestoRen. Die Regionalpla-
nung bei der Mittelinstanz ist allerdings eher in der
Lage, diese Aufgaben wahrzunehmen: Sie wird weniger
~verdiachtigt”, solche Tatigkeiten als Vehikel zu nutzen,
um die ,regionale Ebene“ aufzuwerten.

4)

Gegeniiber Fachplanungen hat die Regionalplanung
nur dann die Chance, regionale Initiativen zu starten,
wenn sie Themen findet, die von den Fachpolitiken tra-
ditionell nicht geniigend wahrgenommen werden,
wenn es sich um regionale Sonderthemen handelt, die
auf Landesebene einen geringen Stellenwert haben,
oder wenn sie neue Themen aufgreift.

Da die Regionalplanung dafiir spezifische Fachkennt-
nisse benotigt, die in ihrem Arbeitsbereich nicht ohne
weiteres vorhanden sind, neigt sie dazu, eher solche
Themen zu ,regionalisieren, die der kommunalen
Sphére angehoren: Regionale Konzepte fiir Nahver-
kehr, fiir Abfallbeseitigung oder fiir Energieversorgung
(Windenergie).
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(5)

Die Regionalplanung hat noch immer einen schweren
Stand, sich im Bereich der Regionalpolitik bzw. Regio-
nalentwicklung zu profilieren.

Zum einen wird ihr diese Funktion durch Initiativen
der Wirtschaftsressorts zur Regionalisierung der Struk-
turpolitik streitig gemacht, wobei auch die EU-Regio-
nalpolitik die Regionalplanung unberiicksichtigt ldsst
(die Umsetzung der EU-Strukturfonds und -Gemein-
schaftsinitiativen wird praktisch nirgends iiber die
Regionalplanung koordiniert). Typisch ist, dass die Re-
gionalen Entwicklungskonzepte liberwiegend von an-
deren Behorden federfiihrend gestaltet werden, nicht
aber von der Regionalplanung. Vielmehr hat diese le-
diglich mitwirkende Funktion, nur in wenigen Fillen
gelingt es ihr, die Federfithrung oder Sekretaritatsfunk-
tion zu itbernehmen. Auch hier ist es wohl kein Zufall,
dass dieses eigentlich nur bei der in die Mittelinstanz
integrierten Regionalplanung der Fall ist.

Zum anderen ergreifen in landlichen Rdéumen mitunter
die Landkreise die Initiative zu regionalpolitischen
Mafnahmen: Sie organisieren regionale Arbeitskreise,
um an EU-Strukturfonds-Mittel zu gelangen.

Maoglicherweise wird Regionalplanung in der regional-
politischen Funktion auch nicht als gentigend kompe-
tent wahrgenommen: Vielmehr wird ihr héufig das
Image der ,0kologischen Planung“ oder der ,behin-
dernden Planung” zugeordnet. Dies ist nicht zuletzt
eine Folge der Praxis mehrerer Bundeslidnder in den
90er Jahren, die Landesplanung im Umweltministeri-
um zu ressortieren.®

(6)

In Bezug auf die Regionalentwicklung kann Regional-
planung aber iiber ihre politischen Gremien ,ins Spiel
kommen®*.

Es zeigt sich, dass die Planungsversammlung (Pla-
nungsrat) genutzt wird, um kooperative Entwicklungs-
ansitze, beispielsweise Regionale Entwicklungskon-
zepte, politisch abzusichern. Dabei ergreifen die
Regionalplanerinnen und -planer die Chance, iiber die
Planungsversammlung auch die Querbeziige zur Re-
gionalplanung herzustellen.

(7
Eine ,starke“ Verbandskonstruktion bewirkt nicht
automatisch eine Aufwertung der Regionalplanung.

Zwar ist beispielsweise die Region Stuttgart aulleror-
dentlich aktiv, um den Verband als ,Spielmacher” der
Regionalentwicklung zu positionieren und verschiede-
ne Projekte anzustoBen. Dabei ist die Region direkt
oder indireki (katalysatorisch) erfolgreich, Mittel vom
Bund (teilweise auch der EU) in die Region zu ziehen.’
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Aber der Verband agiert in erster Linie in seiner Kompe-
tenz der regionalen Wirtschaftsférderung und weniger
in seiner planerischen Funktion.

(8)

Es scheint so zu sein, dass die Regionalplanung in der
Mittelinstanz relativ mehr Gestaltungsspielraum hat
als diejenige in einem Gemeindeverband. Die Begriin-
dung konnte darin liegen, dass

— die Regionalplanung in der Mittelinstanz haufig bes-
ser mit Personal ausgestattet ist und

~ sie die Autoritits- und Kompetenzleihe des Regie-
rungspréasidenten in Anspruch nehmen kann.

Interessante Ansidtze bieten dabei die Bezirkspla-
nungsbehorden Diisseldorf und Miinster, wo die Re-
gionalisierung der Strukturpolitik mit der Regionalpla-
nung verkniipft ist.

9)

Losgeldst von institutionellen Fragen diirfte auch ent-
scheidend sein, wie sich die Institution, der die Regio-
nalplanung angehért, in der Region présentiert.

Tritt die Institution glaubwiirdig und nachweislich als
~Anwalt der Region“ auf, wird auch die Regionalpla-
nung leichter Zugang zu Aufgaben der Regionalent-
wicklung bekommen.

(10)

Externe Initiativen zur Stirkung kooperativer Ansétze
in der Regionalplanung haben dagegen nach den bis-
herigen Erfahrungen durchaus ambivalente Auswir-
kungen fiir die Stellung der Regionalplanung.

So trugen etwa die tber die Bundesraumordnung ini-
tiierten Kooperationsmodelle (Regionalkonferenzen,
Stadtenetze, Wetthewerb ,Regionen der Zukunft®)
nicht unbedingt zur Aufwertung der Regionalplanung
bei (vgl. auch Adam, Wiechmann 1999). Vielmehr gerét
die Regionalplanung bei handlungsorientierten Ansét-
zen aus verschiedenen Griinden héufig in eine rand-
stindige Rolle. Griinde dafiir kénnen z.B. sein, dass der
Raumzuschnitt dieser Vorhaben nicht den Planungsre-
gionen entspricht, dass in der Fremdwahrnehmung die
Ordnungsfunktion der Regionalplanung dominiert
und ihr handlungsorientierte Kompetenzen abgespro-
chen werden, dass ihre Kapazititen iiberlastet sind
usw. Die Integrationsfunktion der Regionalplanung
wird dadurch erschwert. Insoweit kann durchaus
grundsitzlich in Frage gestellt werden, ob bei sonst
gleichen Rahmenbedingungen die Forcierung von Ko-
operationsprojekten dieser Art geeignet ist, ,Raum-
entwicklungspolitik zu gestalten und dabei zugleich
den Stellenwert der Raumordnung zu erhéhen (wie z.B.
Gatzweiler, Runkel (1997) annehmen). Zumindest
besteht noch Kldarungsbedarf dahingehend, welche
Rahmenbedingungen erforderlich sind, um mit derar-
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tigen Kooperationsansitzen die Leistungsfihigkeit der
Raumordnung und insbesondere der Regionalplanung
zu fordern.

(11)

Generell ist festzustellen, dass Bemiithungen um eine
~kooperative Regionalplanung” in doppelter Weise se-
lektiv wirken: Bezogen auf die Akteure und bezogen auf
die Themen.

Hinsichtlich der Akteure hat es die Regionalplanung
besonders schwer, staatliche Fachbehérden und pri-
vatwirtschaftliche Unternehmen zu integrieren. Erste-
re nehmen die Regionalplanung als Konkurrentin wahr
und akzeptieren sie kaum als Moderatorin oder als Ko-
ordinatorin. Letztere agieren in einer anderen Hand-
lungslogik sowie raumlich in ihrer jeweiligen marktbe-
zogenen MalRstabsebene. Hinsichtlich der Themen ist
die Regionalplanung deshalb auf ,Marktnischen” an-
gewiesen, die andere Akteure nicht besetzen. Bei
den Akteuren bedarf es besonderer Anstrengungen,
um win-win-orientierte Kommunikationsangebote zu
schaffen und fiir die Teilnahme zu werben.

(12)

Es gibt allerdings auch Rollen, in denen sich ,koopera-
tive Regionalplanung” profilieren kann, da sie von an-
deren kaum ausgefiillt werden (kdnnen), die aber im
Interesse der regionalen Entwicklung wahrgenommen
werden sollten: als ,Informationsbroker”, ais ,Anwalt
der Region” und als ,Regionalmanager”.

sInformationsbroker”: Als thematisch kompetente ,In-
formationsstelle” kann die Regionalplanung weiterver-
arbeitungsfahig Grundlageninformationen iiber die
aktuelle raumstrukturelle Entwicklung (z.B. in GIS-
Form) bereitstellen, die als Plattform fiir weitere Uber-
legungen und Planungen dienen kénnen; sie kann
regionale Entwicklungschancen und -probleme aus
einer integrativen Sichtweise (im Gegensatz zu additi-
ven Materialsammlungen) thematisch konzentriert
aufbereiten, die fiir Politik, andere Akteure und auch
fir die Offentlichkeit relevant und verstindlich sein
sollten; diese Dienstleistungen kdnnen ergianzt werden
um problemorientierte Prognosen und Szenarien zur
kiinftigen Entwicklung der jeweiligen Region.

~Anwalt der Region“: Aus einer integrativen und ,neu-
tralen“ Sicht die Belange der Region nach auien zu ver-
treten, ist eine wichtige, aber selten wahrgenommene
Aufgabe. Dabei ist ein Vorteil der Regionalplanung,
dass sie vergleichsweise neutral agieren kann und da-
mit weder fach- noch partei- und verteilungspolitisch
einseitige Sichtweisen in den Vordergrund riickt.

»Regionalmanagement“: Zu dieser Rolle gehort insbe-
sondere, dass die Regionalplanung regionale Potenzia-
le aktiviert, die Verkniipfung von Akteuren innerhalb
der Region bzw. von regionalen mit externen Akteuren
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fordert (,networking”) sowie aus regionaler Sicht wich-
tige, ggf. auch fiir die Akquisition von Foérdermitteln
passende Themen aufgreift.

Bislang gibt es nur in Einzelfillen Aktivitéten der Regio-
nalplanung in dieser Hinsicht. Wenn es der Regional-
planung in gréBerem Umfang als bisher gelingen sollte,
sich im Sinne einer kooperativen Orientierung diese
und dhnliche Rollen - komplementédr zu ihren Ord-
nungsaufgaben! — anzueignen, diirfte dies langfristig
zu einer Aufwertung der Regionalplanung insgesamt
beitragen.

Anmerkungen

* Der Beitrag nimmt Bezug auf das DFG-Forschungsprojekt
»Kooperative Handlungsformen in der Regionalplanung - Un-
tersuchungen zur Praxis der Regionalplanung in Deutsch-
land", das die Autoren unter Mitarbeit von Daniela Gorsler von
1998 bis 2001 durchfiihrten. Fiir die kritische Diskussion des
Beitrags und wertvolle Anmerkungen bedanken sich die Auto-
ren bei Thomas Gawron und Daniela Gorsler.

(1)

Der friihere EU-Prasident Jacques Delors nutzte die Kampagne
zum europdischen Binnenmarkt gezielt, um im Bewusstsein der
Mitgliedstaaten und der Wirtschafts- und Sozialpartner Verande-
rungen in Richtung einer stirkeren Integrationsbereitschaft aus-
zuldsen.

(2)

Wir verzichten in diesem Beitrag auf den Bezug zu dieser Diskus-
sion, weil sie noch wenig ausgereift zu sein scheint, nicht genii-
gend trennscharf gegeniiber vergleichbaren Ansdtzen ist (z.B.
Milieu-Ansatz, ,regime-Ansatz“, Lernende Regionen“-Ansatz)
und noch unklar ist, welche neue Forschungsperspektive damit
verbunden sein kénnte.

(3)

Beispiele: Wirtschaftsministerien: Regionale Entwicklungskon-
zepte auf der Grundlage der GA Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur; Landwirtschaftsministerien mit integrierten
landlichen Entwicklungskonzepten (AEP laut GA Agrarstruktur
und Kistenschutz, ILE in Brandenburg, LSE in Schleswig-Hol-
stein usw.); EU: Regionalisierung der Strukturpolitik, Gemein-
schaftsinitiativen wie LEADER+; Bundesforschungsministerium:
Regionale Technologiekooperationen in Modellvorhaben wie
~BioRegio“ oder ,Innoregio“ sowie regionale Netzwerke im Rah-
men des Forderprogramms ,Lernende Regionen®.

(4)
Férderung kommunaler und regionaler Agenda-21-Prozesse
oder regionaler Energiekonzepte.

(5)

Die behordliche Leistungserstellung wird verstirkt einer be-
triebswirtschaftlichen Bewertung unterzogen. Dafiir werden
~Produkte™ definiert und den Produkten die Kosten verursa-
chergerecht zugeordnet.

(6)

In den vergangenen Jahren wurde dieser ,Trend“ allerdings ge-
wendet. Beispiele fiir die Abkehr von den Umweltministerien
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sind Sachsen (Innenministerium) und Nordrhein-Westfalen
(Staatskanzlei), in Niedersachsen wurde die Raumordnung mit
der Verlagerung vom Innenministerium zur Staatskanzlei aufge-
wertet.

]
Beispiele: BMBF-Mittel aus ,BioRegio“, ,Mobilist* und ,Stadt
2030“ BMVBW-Unterstiitzung als ,Region der Zukunft”.

Literatur

Adam, B.; Wiechmann, T. (1999): Die Rolle der Raumplanung in
regionalen Agenda-Prozessen. In: Informationen zur Raument-
wicklung, H. 9/10, S. 661-674

ARL (Hrsg.) (1998): Interkommunale und regionale Kooperation.
Variablen ihrer Funktionsfihigkeit. = Arbeitsmaterialien, Nr. 244,
Hannover.

Benz, A.; Fiirst, D.; Kilpert, H.; Rehfeld, D. (1999): Regionalisie-
rung. Theorie, Praxis, Perspektiven. — Opladen: Leske + Budrich

Fromhold-Eisebith, M. (1999): Das ,kreative Milieu“ — nur theo-
retisches Konzept oder Instrument der Regionalentwicklung? In:
Raumforschung und Raumordnung, Jg. 57, H. 2-3, S. 168-175

Gatzweiler, H.P.; Runkel, P. (1997): Modellvorhaben der Raum-
ordnung - ein raumordnungspolitisches Aktionsprogramm. In:
Informationen zur Raumentwickiung, H. 3, S. 145-154

Harris, J.; de Renzio, P. (1997): ,Missing link“ or analytically mis-
sing? The concept of social capital. An introductory bibliographic
essay. In: Journal of International Development, H. 9, S. 919-937

Knieling, J.; Fiirst, D.; Danielzyk, R. (1999): Kooperative Hand-
lungsformen in der Regionalplanung. Konzeptionelle Uberle-
gungen zur Analyse der Planungspraxis. In: Raumforschung und
Raumordnung, Jg. 57, H. 2-3, S. 195-200

Mayntz, R.; Scharpf, F.W. (1995): Der Ansatz des akteurszentrier-
ten Institutionalismus. In: Mayntz, R.; Scharpf, FW. (Hrsg.): Ge-
sellschaftliche Selbstregulierung und politische Steuerung,
S. 39--72. - Frankfurt, New York: Campus

Dr.-Ing. Jérg Knieling

Freie und Hansestadt Hamburg
Senatskanzlei — Planungsstab
PoststraRe 11

20354 Hamburg

E-Mail: Joerg.Knieling@sk.hamburg.de

Prof. Dr. Dietrich Fiirst
Universitdt Hannover
Institut fiir Landesplanung
und Raumforschung
Herrenhéuser Strafle 2
30419 Hannover

E-Mail: fuerst@laum.uni-hannover.de

PD Dr. Rainer Danielzyk

Carl von Ossietzky Universitat Oldenburg
FB 3 - Geographie

Ammerldnder Heerstrafle 114-118

26129 Oldenburg

191



